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Het begrip ‘governance’ krijgt een steeds grotere plaats binnen de
bestuurswetenschappen. Daar is ook reden toe. Wanneer het bestuur van een
bepaald beleidsterrein tussen verschillende landen of perioden wordt vergeleken
heeft men niet genoeg aan de beschrijving van de beleidsinhoud, opgevat als
een geheel van doeleinden en middelen. Hetzelfde geldt wanneer men de
bestuurlijke context van implementatieprocessen wil kenschetsen, bijvoorbeeld in
de zogeheten ‘instrumententheorie’. De eigenschappen en daarmee de
activiteiten en interacties van overheden en doelgroepen worden ook beïnvloed
door bestuurlijke aspecten als de organisatie van en hulpbronnen voor de
uitvoering, de vigerende probleempercepties, de positie van actoren in
netwerken en de verhoudingen tussen verschillende niveaus van besturing.
Hoewel het woord steeds meer wordt gebruikt, zien we dat het begrip
‘governance’ in de literatuur nog op buitengewoon uiteenlopende wijze wordt
ingevuld. In een poging tot synthese wordt in dit artikel dan ook eerst nagegaan
welke hoofdelementen, behalve de beleidsinhoud, daarbij worden genoemd.
Vervolgens wordt getracht uit een aantal beleidswetenschappelijke benaderingen
een zo compleet mogelijk beeld te destilleren van de inhoud van deze
elementen, die tezamen een ‘governance patroon’ vormen.
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21. Inleiding
Diverse actuele benaderingen in de beleidswetenschap stellen veranderingen in
overheidsbeleid centraal (bv. Sabatier & Jenkins-Smith 1993, 1999, Baumgartner
& Jones 1993). Daarbij is vaak veel aandacht voor de afwisseling van stabiele
periodes en dynamiek op andere momenten. Ook in de Nederlandse
beleidswetenschap bestaat hiervoor belangstelling. In dit tijdschrift publiceerde
bijvoorbeeld De Vries (1999) onlangs een artikel over het idee van
beleidsgeneraties.
In dit artikel ontwikkelen wij een model van governance waarmee niet
alleen (lange termijn) beleidsveranderingen kunnen worden beschreven, maar
ook de vergelijking tussen het beleid in een bepaalde sector in verschillende
gebieden. Wanneer zulke vergelijkingen zich richten op een of enkele aspecten,
bijvoorbeeld alleen de doeleinden en de middelen, kunnen gemakkelijk
vergissingen worden gemaakt bij de interpretatie en verklaring van
overeenkomsten en verschillen. Zulke aspecten worden immers daarbij tot op
zekere hoogte uit hun verband gelicht. Daarom is het belangrijk om een meer
compleet beeld te kunnen schetsen van de wijze waarop een bepaalde
beleidssector op een bepaald moment wordt bestuurd.
Ook voor een ander doel dan vergelijking is het belangrijk om tot een
breder begrip te komen van beleid. Bij de implementatie van beleid zijn niet
alleen de toe te passen instrumenten zelf, maar ook allerlei andere aspecten van
het beleid, zoals de hulpbronnen die ter beschikking van de uitvoering worden
gesteld, van invloed op de doeleinden, informatie en machtsbronnen van de
betrokken actoren en daarmee op het verloop en de uitkomsten van de
processen. De zogeheten ‘instrumententheorie’ (Bressers en Klok 1987a en b,
Bressers, Klok, Kuks en Lulofs 1988, Klok 1991) verschaft analysemodellen
waarmee het verband tussen bepaalde configuraties van eigenschappen van
betrokken actoren enerzijds en het verloop en de uitkomsten van
implementatieprocessen anderzijds wordt gelegd. Hoe de beleidsinstrumenten of
het beleid als geheel deze verschillende eigenschappen van de actoren
beïnvloeden, is echter maar gedeeltelijk uitgewerkt in de instrumententheorie. Wij
zijn tot de conclusie gekomen dat ook hiertoe een breder beleidsbegrip wenselijk
is. Daarin worden de beleidsinstrumenten zelf in de context van de rest van het
beleid worden geplaatst.
Wanneer we hierboven spreken van ‘beleid’ is duidelijk dat wij een meer
omvattend begrip bedoelen dan uitsluitend een geheel van doeleinden en
middelen. Daarin staan we niet alleen. Onder meer in de
beleidswetenschappelijke literatuur duikt steeds vaker het woord ‘governance’ op
om een bestuurlijke context van maatschappelijke processen aan te duiden die
meer omvat dan het overheidsbeleid alleen. Eind november 2000 besteedde de
bestuurskundige onderzoekschool Netherlands Institute of Government (NIG)
haar jaarlijkse conferentie aan het thema: “From government to governance”.
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het steeds duidelijker wordt dat onze gemengde economie ook een gemengde
bestuurskunde nodig heeft, waarbij een scherpe scheiding tussen publiek en
privaat bestuur onhoudbaar is.
Governance is een ruime term en daardoor voor ons doel geschikt, maar
ook een verwarrend begrip, dat op vele manieren in de literatuur wordt gebruikt
(Peters & Pierre 1998, Lynn e.a. 2000: 234, O’Toole 2000:276). Björk &
Johansson (2000: 1) stellen in hun overzichtspaper: ‘There are almost as many
ideas of governance as there are researchers in the field.’
Het doel van dit artikel is om een uitwerking te geven aan het ‘governance’
begrip, die op een brede basis in de literatuur steunt en die geschikt is voor
vergelijking tussen verschillende tijden en plaatsen en om te worden gebruikt als
specificatie van de bestuurlijke context van beleidsuitvoeringsprocessen.
De vraagstelling van het artikel is: 1. Welke elementen maken deel uit van
een ‘governance’ patroon? 2. Voor welke aspecten van deze elementen wordt
door auteurs vanuit verschillende benaderingen aandacht gevraagd?
Deze twee vragen worden behandeld in achtereenvolgende paragrafen.
Paragraaf 2 bespreekt de wijze waarop het begrip ‘governance’ in de literatuur
wordt gebruikt en leidt tot een keuze van de elementen die er volgens ons toe
behoren. Paragraaf 3 ontwikkelt een uitgewerkt model van governance op basis
van de aspecten waarvoor aandacht wordt gevraagd door verschillende
beleidswetenschappelijke en algemeen bestuurskundige benaderingen.
Paragraaf 4 bevat een korte samenvatting en conclusie.
2. Elementen van ‘governance’
2.1. Inleiding
In de afgelopen decennia zijn er veel ontwikkelingen geweest in de manier
waarop tegen het begrip overheidsbeleid wordt aangekeken. De visie op
overheidsbeleid is in de afgelopen jaren onder meer veranderd doordat er meer
aandacht is gekomen voor het gegeven dat de aansturing van sectoren van de
maatschappij niet plaatsvindt door de overheid alleen maar dat deze het
resultaat is van de wisselwerking van vele actoren. Binnen zo’n netwerk van
actoren kan de overheid een meer of minder centrale en dominante positie
innemen. De aandacht verschuift hiermee van overheidsbeleid, ofwel van
‘government’ naar ‘governance’ (vergelijk de gelijknamige NIG conferentie van
november 2000). Tot het ‘governance’ patroon behoren alle gevolgen van de
wisselwerking van interventiepogingen van alle betrokken actoren (Kooiman
1993: 258).
Daarnaast bestaat ook steeds meer aandacht voor het feit dat een sector
van de maatschappij niet wordt beïnvloed op één schaalniveau, of op meer
schaalniveaus afzonderlijk, maar door een wisselwerking van deze verschillende
schaalniveaus. Deze schaalniveaus zijn vaak weerspiegeld in de bestuurslagen
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aanwezig zijn die op een bepaald schaalniveau aansturing geven (al dan niet
doelbewust beïnvloeden) zonder dat er op dat niveau ook een overheid actief is.
Evengoed kunnen actoren op meer dan één schaalniveau actief zijn. Een van de
redenen hiervoor is dat steeds meer wordt erkend dat ook de probleemsituatie
zelf vaak diverse interacterende schaalniveaus kent (bijvoorbeeld bij
milieuproblemen). Dit geheel wordt wel als ‘multi-level governance’ aangeduid.
Bij het ontwikkelen van onze visie op de elementen van het begrip ‘governance’
gaan we uit van het begrip ‘beleid’, dat we vervolgens met verschillende
elementen zullen uitbouwen tot ‘governance’ patroon. Hierbij richten we ons niet
zozeer op aspecten van de interactieprocessen rond bestuur en beleid
(activiteiten en interacties van actoren) maar meer op de elementen van
‘governance’ die daar een context voor vormen. Deze zullen overigens van
invloed zijn op de kenmerken van de betrokken actoren en daarmee op het
verloop en de uitkomsten van interactieprocessen rond de beleidsvoering
(vergelijk de instrumententheorie).
2.2. Interactieprocessen en instrumententheorie
Een in Nederland veelgebruikte definitie van overheidsbeleid die ook wij als
startpunt zullen gebruiken is die van Hoogerwerf (1998: 23). Hij beschrijft het
beleid (als synoniem van de beleidsinhoud) als: ‘het streven naar het bereiken
van bepaalde doeleinden met bepaalde middelen en bepaalde tijdskeuzen’.
Denken in termen van doeleinden en middelen wordt door hem beschouwd als
de grondstructuur van elk beleid. De term middelen wordt beschouwd als
synoniem van instrumenten. De totstandkoming en effectuering van het beleid
worden beschouwd als een reeks processen, de beleidscyclus.
Een uitwerking van het denken in termen van beleidsprocessen is het
benadrukken van het karakter van deze processen als sociale
interactieprocessen, zoals die onder meer in de Twentse beleidswetenschap
heeft plaatsgevonden. Daar verschoof de aandacht van een visie op beleid als
een soort productieproces met halffabrikaten en een eindproduct, al snel naar
een visie waarbij de actoren die in de processen participeren centraal staan. Het
verloop en de uitkomsten van de processen hangt in deze visie niet alleen af van
de inputs in het proces, maar vooral ook van de kenmerken van de betrokken
actoren, met name hun doeleinden, informatie en macht. Alle andere factoren die
het proces beïnvloeden doen dat omdat en voor zover zij kenmerken van de
betrokken actoren beïnvloeden. Dat geldt ook voor de invloed van
beleidsinstrumenten.
Niet alle kenmerken van actoren worden echter door het beleid bepaald.
Het is dus niet mogelijk om een beleid te beschrijven zonder aandacht te
besteden aan de actoren die bij het beleid betrokken zijn. Deze krijgen dan ook
een plaats in een grafisch model van het beleid (Bressers 1983).
Bovendien zijn de processen in deze visie niet alleen verbonden in één
reeks of cyclus, maar maken zij deel uit van een groot aantal processen in de
samenleving waarin soms wel en soms niet ook overheden participeren. Al deze
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processen verbonden, indirect mogelijk met álle andere. Elke definitie van een
sector van de samenleving trekt een min of meer arbitraire grens rondom een
cluster in dit web van processen. In de praktijk werd in die jaren de grens tussen
beleidsvorming en beleidsuitvoering vaak gelijk gesteld aan de grens tussen een
hogere overheid en lagere overheden, dus bestuursniveaus (Bressers 1983,
Honigh 1985, Bressers & Honigh 1986), ook al werd wel erkend dat een
belangrijk deel van de feitelijke ‘beleidsvorming’ juist in het stadium van de
uitvoering plaatsheeft.
In de ‘instrumententheorie’, die uit dit perspectief is voortgekomen, staan
de toepassing en effecten van instrumenten op de doelgroepen van
beleidsinstrumenten centraal (Bressers & Klok 1987a en 1987b, Bressers, Klok,
Kuks & Lulofs 1988, Bressers & Ringeling 1989, Klok 1991). Daarbij wordt
aandacht besteed aan het gegeven dat instrumenten niet afzonderlijk, maar als
pakket of ‘instrumentele strategie’ invloed hebben op de kenmerken van de
betrokken actoren. Instrumenten en strategieën kennen verschillende
eigenschappen, bijvoorbeeld een bepaalde mate van samenhang tussen
doelgroepgedrag en overheidsreactie en het geven dan wel juist onttrekken van
hulpbronnen aan de doelgroep van het beleid. Zulke eigenschappen van
instrumentele strategieën zijn van invloed op hun toepasbaarheid in de praktijk.
Klok benadrukt dat een deel van de instrumenten er op is gericht om
toepassingsbevoegdheden te geven aan de beleidsuitvoerders om andere
instrumenten toe te passen (Klok 1991: 176-194) en ook dat overigens de
uitvoerende organisaties afhankelijk zijn van de vraag of zij zijn toegerust met
voldoende capaciteit en deskundigheid (id.:163-164; ook Bressers 1983: 218-237
en 256-274). Arentsen (1991) behandelt in zijn proefschrift de relatie tussen de
beleidsorganisatie en de beleidsuitvoering uitvoerig. Het gaat dus ook om de
organisatie van de uitvoering.
Later (Bressers & Kuks 1992, Bressers 1993, Bressers, O’Toole &
Richardson 1994, Bressers, Huitema & Kuks 1994) wordt in deze benadering
nog meer aandacht geschonken aan de onderlinge relaties tussen de actoren,
ook met actoren die niet rechtstreeks in de bestudeerde processen participeren.
Klok (1995) stelt de toedeling en onttrekking van hulpbronnen centraal in zulke
relaties en bij de classificatie van beleidsinstrumenten. Ook wordt ingegaan op
de beleidsstijl in de relatie tussen overheid en doelgroep bij de toepassing van
instrumenten (Huitema en Van Snellenberg, 1997). De onderlinge relaties tussen
actoren binnen zulke beleidsnetwerken worden onder meer gezien als
belangrijke factor bij de ontwikkeling van de inhoud van het beleid (Ligteringen
1999). Daarbij krijgt ook de wisselwerking tussen beleidsprocessen op de
verschillende bestuursniveaus expliciete aandacht (Bressers, Kuks & Ligteringen
1998).
Geleidelijk groeiden op deze manier de benadering van beleid als
interactieproces en de daarop gebaseerde instrumententheorie uit tot een
integratieve beleidswetenschappelijke benadering, die elementen uit diverse
andere benaderingen in zich verenigt. Het in dit artikel ontwikkelde model van
governance is te zien als een nadere uitwerking daarvan. De
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interactieprocessen uit de doeleinden, informatie en macht van de betrokken
actoren. De elementen van het governance patroon vormen de directe context
van waaruit de doeleinden, informatie en macht van de actoren in het
beleidsproces kunnen worden ingeschat. Zo kunnen de instrumententheorie en
het model van governance aan elkaar worden gekoppeld.
Al met al komen we na deze bespreking tot de volgende voorlopige elementen
van governance: (1) bestuurs- en andere schaalniveaus, (2) actoren in het
beleidsnetwerk, (3) doeleinden, (4) strategieën en instrumenten, en (5) de
organisatie en hulpbronnen van de uitvoering.  In de volgende deelparagraaf
zullen we deze elementen vergelijken met de zaken die worden benadrukt in een
deel van de literatuur die expliciet handelt over ‘governance’.
2.3. ‘Governance’ literatuur
Wanneer we de literatuur beschouwen waarin de term ‘governance’ een grote rol
speelt, valt allereerst de grote verscheidenheid op aan manieren waarop en
contexten waarin dit begrip wordt gebruikt. Hoewel wij streven naar een
verbreding van het beleidsbegrip, is het onvermijdelijk om uit deze veelheid eerst
een keuze te maken. Onderstaande bespreking is dus ook een plaatsbepaling
van de wijze waarop wij met het begrip governance omgaan ten opzichte van de
uiteenlopende manieren waarop dat in de literatuur gebeurt.
Rhodes (1996) noemt zes categorieën publicaties over governance. Bij
twee daarvan hebben wij de indruk dat niet alleen de interpretatie, maar ook de
context nogal sterk verschilt van de andere categorieën (vgl. Björk & Johansson
2000: 1). “Corporate governance” omvat een groot aantal theorieën en studies
over het management van bedrijven, vaak vanuit een ‘stakeholder’ perspectief.
“Good governance” is een term die veel wordt gebruikt in de ontwikkelingskunde
om de benodigde bestuurlijke capaciteit als context voor een duurzame of
anderszins voorspoedige ontwikkeling aan te duiden. Bij deze twee categorieën
publicaties over governance wordt de term doorgaans zonder veel specifieke
lading gebruikt, ongeveer zoals we de Nederlandse term ‘bestuur’ zouden
gebruiken.
De overige vier zijn naar ons idee wel meer onderling en met het debat
binnen de beleidswetenschap verwant. We komen daarop terug. Eerst nog een
zevende stroming die met talrijke publicaties vertegenwoordigd is, namelijk die
over “international governance”. Binnen het veld van de internationale
betrekkingen is het al veel langer gebruikelijk om de bestuurlijke relaties binnen
en tussen diverse internationale organisaties en verbanden in termen van
governance aan te duiden. Veel van deze publicaties gebruiken de term zonder
nadere omschrijving en impliciet ongeveer als equivalent van ‘bestuur’ (e.g.
Marks e.a. 1996, Hovden 2000, Jordan 2000). In een key note speech tijdens de
eerder genoemde NIG conferentie haalde prof. Bouckaert onder meer de VN
definitie aan die governance beschrijft als “the exercise of political, economic and
administrative authority to manage a nations affairs, including complex sets of
institutions, systems and processes which engage the state, civil society and the
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overigens wel in op een specifieke betekenis die aan ‘governance’ wordt
gegeven (e.g. Young 1994, Rosenau 2000). Deze publicaties zijn dan vervolgens
voor wat betreft hun invulling van het begrip in de overige categorieën te
plaatsten. Een eerste beperking van de wijze waarop wij het governance begrip
hanteren is dus dat wij geen verdere aandacht besteden aan het gebruik van de
term binnen de bedrijfskunde, ontwikkelingskunde en internationale
betrekkingen. In deze wetenschapsgebieden wordt het doorgaans slechts als
equivalent van ‘bestuur’ gebruikt of heeft het in elk geval een plaats in andere
wetenschapsdebatten dan die van de beleidswetenschap.
De overige vier categorieën publicaties die Rhodes noemt zijn: de
minimale staat, nieuw publiek management, socio-cybernetische systeemleer en
zelfregulerende netwerken. Deze hebben allemaal gemeen dat ze op zoek zijn
naar vormen van coördinatie die niet zonder meer een plaats zijn te geven in de
tweedeling tussen ‘markt’ en ‘hiërarchie’ (vgl. Arentsen & Künneke 1996,
Rosenau 2000: 11-16). Aan het begin van de jaren tachtig wordt gesproken van
‘overloaded polities’, waarbij de ‘regime stability is threatened by … the related
problems of governmental effectiveness and popular consent’ (Rose 1980).
Daarop werd gereageerd met ‘minder staat en meer markt’. Maar ook dat heeft
weer vragen opgeroepen. Denken in termen van governance is ook een
antwoord op het ‘uithollen van de staat’ gedurende de jaren tachtig. Rhodes
(1997: 19) schrijft: “The process of hollowing out … is central to understand the
shift from a unitary state to a differentiated polity”. Anders dan de vier overige
categorieën van Rhodes apart te bespreken (zie bijvoorbeeld Björk & Johansson
2000: 3-7) willen wij hier een ander onderscheid in aanbrengen.
Binnen elk van deze benaderingen ligt in meer of mindere mate niet
(alleen) een empirische, maar ook of vooral een normatieve visie ten grondslag.
Deze normatieve visie (of ‘bias’) houdt vrijwel steeds in dat een geringere rol of
aanwezigheid van overheden een verbetering van de ‘governance’ oplevert. Het
minst is deze bias aanwezig bij de ‘socio-cybernetische benadering’ (bijvoorbeeld
het werk van Kooiman (1994), dat naar ons idee nogal eenzijdig als exponent
daarvan wordt opgevoerd). Het duidelijkst is deze aanwezig in de idee van de
minimale staat. In dit artikel is het echter niet het normatieve debat wat ons het
meeste interesseert. Waar het ons hier om gaat zijn de bestuurlijke aspecten die
onder de vlag van ‘governance’ extra benadrukt worden en dus wellicht een
plaats verdienen bij een ruime beschrijving van de besturing van een bepaald
terrein op een bepaalde tijd en plaats. Een tweede beperking van de wijze
waarop wij het governance begrip hanteren is dus dat wij in dit artikel geen
verdere aandacht besteden aan het normatieve debat over de rol van overheden
waarin het begrip vaak wordt gebruikt (elders wel, zie Kuks 2000). Impliciet
kiezen wij daarmee in dat debat de positie dat ‘governance without government’
(Peters & Piere 1998: 223) geen doel in zichzelf is.
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Ostrom 1990) zijn vooral op zoek naar min of meer stabiele institutionele
arrangementen, naast de markt, waarin zonder ingrepen ‘van buitenaf’
gemeenschappen van private actoren in staat zijn hun collectieve belangen te
behartigen. Wij zijn daarentegen juist geïnteresseerd in zulke ‘ingrepen van
buitenaf’, los van de vraag of deze bewust of onbewust, door een of meer
overheden of door andere actoren en in horizontale of in verticale (hiërarchische)
relaties worden teweeggebracht. Daarmee richten we ons meer op verandering
dan op stabiliteit. Ook worden daardoor veel van de ‘rules-in-use’, gebruiken en
tradities, ‘property rights’ enzovoorts, eerder een te beïnvloeden onderwerp van
governance, en als zodanig deel van de instrumentele strategie, dan dat zij zelf
worden opgevat als de hoofdzaak van het governance systeem (vgl. Young
1994: ix en 163). Terwijl Young de inhoud van ‘governance’ juist zoekt in
institutionele arrangementen, plaatsen March & Olson (1995: 11) denken in
termen van ‘governance’ juist tegenóver het institutionele perspectief, namelijk
als een uitvloeisel van het ‘exchange’ perspectief. Voor hen is ‘the core artistry of
governance … winning coalitions and policies’. Het zal duidelijk zijn dat wij met
beiden niet meegaan.
Juist omdát deze institutionele regels kunnen worden opgevat als de
beschrijving van de arena waarin de actoren handelen en zo gekoppeld kunnen
worden aan de modules van de instrumententheorie (Fenger en Klok 2000), zijn
we op zoek naar de context daarvan, een breder governance begrip. Wanneer
bijvoorbeeld uit implementatie-onderzoek blijkt dat veel mensen geen
huursubsidie aanvragen omdat zij niet beseffen dat zij tot de ‘scope’ van de
regeling behoren’, ofwel ‘niet hun hand willen ophouden’, of wel zich geen
‘eigenaar’ van het recht op huursubsidie voelen, biedt dat wel een directe
verklaring voor hun gedrag, maar rijst al snel de vraag naar de verklaring-achter-
de-verklaring. Wij zullen in de volgende paragraaf institutionele benaderingen
dan ook niet in plaats van, maar náást andere beleidswetenschappelijke
benaderingen behandelen.
Multi-level co-ordination en multi-facetted problems
De term ‘multi-level’ is een van de meest gebruikte voorvoegsels bij het gebruik
van de term governance geworden. Het gaat daarbij niet alleen om het
meervoudige karakter alleen, maar met name ook om de onderlinge
interdependentie tussen niveaus (Smith, 1997). Volgens Lundqvist (forthcoming
2001) gaat het bij de uitdaging van ‘environmental governance’ om het
ontwikkelen van ‘social choice mechanisms that combine two ostensibly
incompatible qualities: authoritative (including the possibility of state intervention)
and flexible, self-adjusting and “reflective”, with a considerable influence of those
governed’. Er is verder een ‘more encompassing multi-level view of governance
needed’, onder meer omdat ‘problems (like sustainability issues) are multi-
facetted’. De deelproblemen ‘require different scales … and the interactions
between the scales require multi-level co-ordination’. Zonder zulke coördinatie
kan een voor het maatschappelijke probleem funeste ‘race to the bottom’
plaatsvinden. Overigens hoeft men dan niet zonder meer aan een hoger gezag
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‘interlevel games’ ook naar een ‘race to the top’ leiden (Scharpf 1997). Ook
Blomquist & Schlager (1999: 7, 39-43) benadrukken de relatie tussen de vele
facetten van het probleem en de horizontale en verticale coördinatie die dat eist.
Hetzelfde geldt voor Rosenau (2000: 10-11).
Multi-actor networks
Rosenau (2000: 5) gaat ook uit van het multi-level karakter van governance. Hij
spreekt van ‘… evolution of “multi-level” governance, a form of rule in which
authority is voluntary and legally dispersed among the various levels of
community where problems are located and local needs require attention’. Maar
even later voegt hij daar een tweede element aan toe. Het gaat om de ‘… shifting
balance between hierarchical and network forms of organization, between
vertical flows of authority and horizontal flows’. Hij haalt ook Rhodes (2000: 60)
aan met het citaat: ‘Networks are the analytical heart of the notion of governance
in the Study of Public Administration’. Een van de voordelen die aan netwerken
worden toegeschreven is dat zij essentieel zijn voor leerprocessen (Knoepfel &
Kissling, 1998). Ook Kickert (1997) geeft in zijn overzicht van ‘public governance
in the Netherlands’ (en verder in zijn andere werk) veel aandacht aan
netwerkbenaderingen.
Multi-instrumental steering mechanisms en multi-resource-based implementation
O’Toole (2000: 276-279) behandelt governance in de context van studies naar
de implementatie van beleidsstrategieën. Hij noemt governance ‘difficult to
denote with precision’, maar wijst naast het multi-level en het multi-actor aspect
ook op ‘the multivariate character of policy action’. Door hem worden Milward &
Provan (1999: 3) aangehaald die stellen: ‘The essence of governance is its focus
on governing mechanisms – grants, contracts, agreements – that do not rest
solely on the authority and sanctions of government’. Ook wijst hij op het werk
van Lynn en zijn collega’s (2000, toevallig publicerend in hetzelfde tijdschrift), die
governance benaderen vanuit een public management perspectief, met wortels
in ‘political economy’ literatuur. Hoewel zij zich tot doel stellen een breed en
omvattend model van governance te ontwikkelen blijft deze achtergrond duidelijk
aanwezig.  Zij starten met de constatering dat beleidsprogramma’s in een web
van vele en uiteenlopende actoren worden uitgevoerd. Ten opzichte van de
andere literatuur is dit startpunt bij de uitvoering van beleid opvallend. Het model
van governance dat zij ontwikkelen legt dan ook niet alleen de nadruk op de
doeleinden (waaronder outputindicatoren) en instrumenten (‘treatment’) van het
beleid, maar bovenal op de organisatie en hulpbronnen voor de uitvoering. Het
model verschilt van meer gebruikelijke overzichten hiervan met name doordat
duidelijk wordt gemaakt dat deze aspecten van organisatie en hulpbronnen
bijzonder uiteenlopende vormen aan kunnen nemen en een multi-level karakter
hebben (p. 257-258). Ook Peters & Pierre (1998: 226-227) zien naast de nadruk
op netwerken ook de ‘blending of public and private resources’ en ‘the use of
multiple instruments’ als kenmerken voor het governance concept.
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Ten opzichte van de vijf aspecten die aan het einde van paragraaf 2.2 werden
genoemd heeft deze verkenning in ‘governance’ literatuur niet zozeer nieuwe
elementen opgeleverd, maar wel een wat ruimere omschrijving ervan. De
elementen van governance zijn volgens ons:
1. Niveaus (niet meer zonder meer bestuursniveaus): governance gaat uit van
het doorgaans multi-level karakter van beleidsvoering.
2. Actoren in het beleidsnetwerk: governance gaat uit van het multi-actor
karakter van beleidsvoering.
3. Probleemperceptie en doeleinden (dus niet meer alleen de doeleinden):
governance gaat uit van het multi-facetted karakter van de problemen en
doeleinden voor de beleidsvoering.
4. Strategieën en instrumenten: governance gaat uit van het multi-instrumentele
karakter van beleidsstrategieën voor de beleidsvoering.
5. Hulpbronnen en organisatie van de uitvoering: governance gaat uit van de
complexe multi-resource basis van de beleidsuitvoering.
Met deze vijf elementen kan volgens ons samen het governance patroon op een
bepaald terrein en in een bepaalde tijd en plaats worden beschreven. Maar wat
moet in het kader van deze vijf elementen nu precies aan de orde worden
gesteld? Welke zijn de vragen (of indicatoren) waarmee deze elementen (of
dimensies) kunnen worden geoperationaliseerd? De governance literatuur zelf
gaf daar geen uitgewerkt antwoord op. Het ligt voor de hand om ook hierbij een
brede inventarisatie als uitgangspunt te nemen. In de volgende paragraaf zullen
deze vijf elementen van governance nader worden ingevuld.
3. Visies en synthese
3.1. Inleiding
In deze paragraaf zullen we proberen een zo compleet mogelijk model te
ontwikkelen van de elementen van een ‘governance patroon’. Met behulp hiervan
kunnen governance patronen en hun veranderingen in verschillende sectoren
en/of verschillende plaatsen met elkaar worden vergeleken. Ook kan het worden
gebruikt als een context voor de waardebepaling van de variabelen uit de
zogeheten ‘instrumententheorie’ (eigenschappen van de actoren in de
interactieprocessen rond het beleid). Wij zullen dit model stapsgewijze
ontwikkelen als een synthese van een aantal beleidswetenschappelijke
benaderingen die we achtereenvolgens zullen behandelen. De accenten die in
de verschillende benaderingen worden gelegd krijgen daarbij steeds een plaats
in het model.
 Natuurlijk hebben vele van deze benaderingen andere oogmerken dan
het onderscheiden van elementen van de inhoud van beleid en governance. Het
kan bijvoorbeeld gaan om de verklaring van beleidsveranderingen op lange
termijn of om verklaringen van de effectiviteit van beleidsinstrumenten. Het is dan
ook niet de bedoeling om in onze bespreking de benaderingen in hun eigen
hoedanigheid recht te doen. De ‘synthese’ waar de paragraaftitel over spreekt
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betreft niet de pretentie van een geïntegreerde beleidswetenschappelijke theorie.
Waar het hier om gaat is slechts om de benaderingen te benutten als
inspiratiebron voor ons doel om tot een zo compleet mogelijk model van
governance patronen te komen.
Bovendien zal de meeste benaderingen ‘onrecht’ worden aangedaan, in
die zin dat zij niet ‘in tact’ worden gelaten, maar er slechts de meest specifieke
accenten uit worden gelicht. Aspecten die in andere benaderingen ook naar
voren komen en doorgaans de eenzijdigheid van de specifieke accenten in een
bepaalde benadering wat verzachten, worden niet behandeld. Het gaat dan ook
niet om een beoordeling of integrale beschrijving van deze benaderingen, maar
om een verrijking van onze benadering van ‘governance’ in het licht van de
rijkdom aan aspecten die de behandelde beleidswetenschappelijke
benaderingen te berde brengen.
 Wij zullen nu eerst bezien welke aanvullingen en andere modificaties van
de elementen van governance van belang blijken wanneer we enkele andere
integratieve beleidswetenschappelijke benaderingen in de beschouwing
betrekken: Ostrom’s institutionele benadering en Sabatier’s ‘advocacy coalition
framework’. Beide benaderingen hebben met het governance model dat in dit
artikel wordt ontwikkeld gemeen dat zij niet zozeer het (beleids)proces zelf met
zijn activiteiten en interacties beschrijven, maar meer de directe context daarvan.
3.2. De ‘institutionele rationele keuzebenadering’
Het institutionele model à la Ostrom is in essentie een ‘rule-based’ benadering.
Hoewel in later werk (bijvoorbeeld Ostrom 1999) ook aandacht wordt besteed
aan eigenschappen van actoren zelf en de fysieke omstandigheden als context
van processen, is het eigene van de benadering toch juist dat verzamelingen
regels worden gebruikt om de ‘actie arena’ waarin zulke processen plaatsvinden
te beschrijven.
Ostrom (1999: 52-53) onderscheidt zeven verschillende typen regels, die
samen de karakteristieken van de ‘actie situatie’ (samen met de deelnemende
actoren de ‘actie arena’) definiëren: ‘entry and exit’ regels, die bepalen wie wel
en wie niet een plaats tussen de actoren krijgt; ‘position’ regels, die bepalen
welke positie deze actoren in het netwerk hebben, ‘scope’ regels die aangeven
op welk terrein deze positie betrekking heeft, ‘authority’ regels, die de
bevoegdheden van de actoren aangeven zoals deze die zelf beleven,
‘aggregation’ regels, die aangeven of voor bepaalde handelingen naar de
beleving van actoren eerst toestemming van anderen nodig is, ‘information’
regels, die aangeven wat kenbaar is en voor wie en hoe deze informatie wordt
verspreid, bijvoorbeeld of informatie geheim moet blijven of juist openbaar moet
worden gemaakt, en ‘payoff’ regels, die aangeven wat de positieve opbrengsten
of negatieve sancties zijn voor de verschillende actoren en hoe deze verdeling
tot stand komt (bijvoorbeeld bij het naleven of breken van de regels, hoe en door
wie naleven wordt gecontroleerd en sancties worden opgelegd). Deze
categorieën lijken elkaar deels te overlappen (Heilman 1992: 81). Desalniettemin
kunnen zij de door ons onderscheiden elementen van governance verrijken.
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Dit geldt met name voor het element ‘netwerken en actoren’. In de
instrumententheorie wordt de samenstelling en positie van de betrokken actoren
in het netwerk als een gegeven verondersteld. De twee eerste typen regels
vragen aandacht voor het feit dat dit juist cruciale variabelen zijn. Iets soortgelijks
geldt voor de ‘scope’ regels die de reikwijdte van bepaalde posities,
bevoegdheden en andere bronnen van macht bepalen. Soms raakt dat ook aan
de hulpbronnen bij de uitvoering van beleid. Bij de toepassing van het model
worden vele van deze regels overigens in verband gebracht met de verdeling
van eigendoms- en gebruiksrechten over de betrokkenen (Ostrom 1990). Het is
juist kenmerkend voor Ostrom dat zij er van uitgaat dat er ook zonder
overheidsbemoeiing een vigerende regelset bestaat, die onder bepaalde
omstandigheden ook voldoende is om bijvoorbeeld tot een duurzame benutting
van natuurlijke hulpbronnen te komen.
Interessant is ook dat enkele keren expliciet vermeld wordt dat het niet de
‘objectieve’ regels zijn, maar de wijze waarop deze in de ogen van de
betrokkenen zelf worden beleefd die de feitelijke actie arena beschrijven. Iets
soortgelijks wordt nog benadrukt door het apart vermelden van ‘informatie’
regels, die met name ook aandacht vragen voor de grenzen van de beschikbare
informatie. Overigens is er een zekere parallel tussen de laatste vier typen regels
en de drie kenmerken macht (2x), informatie en doeleinden uit de
instrumententheorie (Fenger & Klok 2000). Het verschil is telkens dat deze niet
worden beschreven als kenmerken van de betrokken actoren, maar als
kenmerken van de spelregels van de situatie. Behalve institutionele
arrangementen zijn volgens haar ook ‘kenmerken van de gemeenschap’ en
‘gebeurtenissen en de aard van de goederen (bijvoorbeeld grondwater en de
fysieke kenmerken van de waterhoudende lagen)’ van invloed op de
keuzesituatie (Kiser & Ostrom 1982, Sabatier 1991).
Een ander aspect van de benadering van Ostrom is dat zij verschillende
niveaus van analyse onderscheidt. Regels die ‘operationele’ situaties als
productie en consumptie beïnvloeden, worden gemaakt op een hoger of dieper
niveau van ‘collectieve keuze situaties’. Het maken van deze regels is op zijn
beurt weer onderworpen aan ‘constitutionele’ regels, etcetera.  Deze gelaagde
opbouw van de regelcontext is niet hetzelfde als een indeling in bestuurslagen.
Constitutionele regels gelden immers voor alle bestuurslagen en collectieve
keuzesituaties doen zich voor op elke bestuurslaag. Doordat zij duidelijk maakt
dat de regelniveaus kunnen voortkomen uit verschillende nationale, regionale en
lokale schaalniveaus tegelijk, blijkt overigens dat zij zich wel rekenschap geeft
van deze schaalniveaus.
Deze opzet van Ostrom accentueert dat actie arena’s ‘nestelen’ in de
regels die in andere arena’s zijn gesteld, los van de vraag of dit op een andere
bestuurslaag plaatsvindt. Overigens lijkt de analytische scheiding tussen de
verschillende typen regels in de praktijk lastig te operationaliseren in
observeerbare verschillen. Zo is niet duidelijk in hoeverre de toepassing van
beleidsinstrumenten nu een onderdeel is van het collectieve niveau of een
onderdeel van het constitutionele niveau (vgl. Ostrom 1999: 60).
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3.3. Het ‘advocacy coalition framework’
Het ‘advocacy coalition framework’ van Sabatier en anderen werd onder meer
ontwikkeld als een antwoord op het fasenmodel van de beleidscyclus en om de
relatie tussen ‘technische informatie’ (expertkennis) en het beleidsproces beter te
begrijpen (Sabatier & Jenkins-Smith 1999:117). Een ‘advocacy coalition’ is een
verzameling actoren, zowel uit overheden als daarbuiten, die
gemeenschappelijke overtuigingen hebben en hun gedrag in aanmerkelijke mate
coördineren (Sabatier 1988, 1991). Binnen een sector van het beleid, het
‘politieke subsysteem’,  is doorgaans meer dan één advocacy coalitie actief.
Daarnaast treden er ook actoren op die eerder procesdoeleinden hebben dan
inhoudelijke doeleinden in het proces en door Sabatier als politieke makelaars
worden aangeduid. Kenmerkend voor elke coalitie zijn haar politieke
overtuigingen (‘policy beliefs’) en hulpbronnen. Deze leiden tot een door deze
coalitie voorgestane strategie en instrumenten. De uit het beleidsproces
resulterende beslissingen verschaffen zowel beleidslijnen als hulpbronnen aan
uitvoerende organisaties. De actoren in het subsysteem worden beïnvloed door
hulpbronnen en beperkingen van buiten het subsysteem, die op hun beurt
voortkomen uit min of meer stabiele omstandigheden en gebeurtenissen elders
in het systeem.
In de ontwikkeling van het model is vrijwel steeds veel meer aandacht
geweest voor het aspect van de ‘policy beliefs’ dan voor het aspect van de
hulpbronnen. Pas recent hebben Fenger & Klok (1998) een koppeling van het
model met hulpbron afhankelijkheid uitgewerkt die door Sabatier enthousiast is
omarmd (Sabatier & Jenkins-Smith 1999: 141). Voor ons doel is van belang dat
het toedelen van hulpbronnen aan de uitvoerende instanties expliciet als deel
van de beleidsbeslissingen wordt aangemerkt. Daarnaast is vooral van belang de
idee dat er coalities van actoren in het beleidsnetwerk zijn die niet zonder meer
de scheiding tussen overheid en anderen vertegenwoordigen, maar juist
doorgaans actoren van beide bevatten en gebaseerd zijn op
gemeenschappelijke overtuigingen.
Bij de overtuigingen van de actoren worden verschillende lagen
onderscheiden. Hierbij bestaat een zekere analogie met de wetenschapsleer van
Lakatos (Coenen 1996: 88, Sabatier & Jenkins-Smith 1999: 153). Tot de ‘harde
kern’ behoren zaken met betrekking tot fundamentele waarden. De ‘beleidskern’
bevat standpunten met betrekking tot de probleemperceptie, de verdeling van
kosten van de beleidsvoering, de wenselijkheid van inbreng van experts, politici
en het algemene publiek en andere relevante waarden en voorkeuren. De
‘afgeleide aspecten’ bevatten uitwerkingen voor de gegeven situatie. Behalve
deze gelaagdheid is voor ons ook de betekenis die wordt toegekend aan de
perceptie van het probleem van belang.  
In het vervolg van deze paragraaf zullen nog een aantal andere benaderingen de
revue passeren. Deels zijn deze benaderingen te zien als voorlopers van de
hierboven behandelde perspectieven. De bespreking zal zich concentreren op
aspecten waarmee de operationalisering van de vijf elementen kan worden
verrijkt al hebben we ons ook steeds de vraag gesteld of de betreffende
benadering een wezenlijk extra element aan het model zou kunnen toevoegen.
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3.4. Enkele andere benaderingen
Synoptische rationaliteit, ‘bounded rationality’, incrementalisme en mixed
scanning (Simon, Lindblom, Etzioni)
Wellicht is het vreemd om deze behandeling van een reeks benaderingen te
beginnen met een benadering die vooral is beschreven als uitgangspunt om zich
tegen af te zetten, namelijk de volledig rationele keuzebenadering. Met name de
uitgangspunten van eenduidige voorkeuren en volledige informatie bij de
beslisser hebben het moeten ontgelden.
Uitgerekend de Nobelprijswinnaar voor de economie Herbert A. Simon
(1945 / 1997) leverde de bekendste kritiek op deze uitgangspunten. Zijn
mensbeeld is niet dat van een alwetende en met duidelijke voorkeuren begiftigde
‘homo economicus’, maar van een mens met een ‘bounded rationality’. Terwijl
het concept van rationele besluitvorming alleen over het besluitvormingsproces
zelf gaat, en niet over de context, vraagt ‘bounded rationality’ aandacht voor de
beperkingen in de informatieverwervings- en verwerkingscapaciteit van actoren.
Het ‘incrementalisme’ van Lindblom (1959, Braybrooke & Lindblom 1963 /
1970) gaat ook uit van de beperkte informatieverwerkingscapaciteit van mensen.
Daarnaast is er ook veel aandacht voor de kracht van de continuïteit (zie de
volgende paragraaf) en voor het karakter van pluralistische op politieke
onderhandelingen gerichte processen. Ook schenkt  de benadering aandacht
aan de interactie tussen ‘waarden’ en ‘feiten’.  Bij de cognitieve benaderingen die
we aan het einde van deze paragraaf zullen behandelen komen deze nog sterker
terug.
‘Mixed scanning’ (Etzioni 1967) is vooral bedoeld als (al dan niet
normatieve) procesbeschrijving van de beleidsvorming. Het biedt weinig extra
accenten voor wat betreft de context van de governance. Het openen van de
mogelijkheid tot non-incrementele beleidswijzigingen heeft te maken met
bijvoorbeeld ‘megapolicy changes’ (vgl. Dror 1971). Dit accent past bij de
genoemde cognitieve benaderingen met hun frames, ‘maps of reality’
enzovoorts, die aan het einde van deze paragraaf behandeld zullen worden.
Bureaucratie en politiek (Allison)
In zijn baanbrekende werk tracht Allison (1971) op drie manieren het verloop van
de Cubaanse rakettencrisis te verklaren. Ook hij start met het model van de
rationele actor, maar gebruikt dat niet alleen om zijn eigen positie te bepalen,
maar ook om een eerste verklaring van het procesverloop te geven. De
meerwaarde van de behandeling en het gebruik van de andere twee
verklaringsmodellen kan zo extra duidelijk worden gepresenteerd.
Het ‘bureaucratiemodel’ (à la Allison) vraagt specifiek aandacht voor de
standaard aanpakken en repertoires van organisaties, die de flexibiliteit van de
beleidsvoering beperken. Het model kent raakvlakken met diverse elementen
van ons governance model. Het vraagt aandacht voor de rol van organisaties op
de verschillende niveaus. Het bureaucratiemodel vraagt als een van de weinige
benaderingen expliciete aandacht voor de organisatie van de uitvoering. Bij de
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vorming van doeleinden vraagt het aandacht voor het fenomeen van
‘oplossingen op zoek naar een probleem’ (vergelijk ook het stromenmodel, dat
wij hieronder nog zullen behandelen) en een afkeer van risicovolle maatregelen
(omgaan met onzekerheid) en voor de eigen organisatiedoeleinden van
organisaties.
Het ‘politiek onderhandelingsmodel’ (à la Allison) vraagt aandacht voor de
posities, belangen en onderlinge krachtsverhoudingen van actoren (voor zover
het niet om het spel zelf gaat). De redeneringen in termen van macht in de
interactieprocesbenadering (zie boven) zijn op dit model gebaseerd.
Stromen en vuilnisvaten (Kingdon)
Besluitvorming verloopt niet altijd als een ordelijke procedure, maar lijkt soms
meer op het broeien in een vuilnisbak (‘garbage can’-model van Cohen e.a.
1972), waar diverse zaken elkaar toevallig tegenkomen. Het stromenmodel van
het beleidsproces (Kingdom 1995 (1984)) bouwt hierop verder en vraagt
aandacht voor het samenkomen van drie relatief autonome stromen, elke keer
dat er tot een beslissing wordt gekomen. Politieke ‘ondernemers’ bevorderen
deze samenloop door ‘windows of opportunity’ te benutten (of zelfs te creëren)
waardoor de drie stromen te combineren zijn. Deze drie stromen bestaan uit
probleempercepties, ideeën over beleidsmogelijkheden en politieke ‘salience’
voor kiezers en gekozenen en uit de mensen die op elk van deze drie of
onderdelen daarvan de nadruk leggen.
Het is verleidelijk om deze drie stromen te verbinden met onze elementen
‘overtuigingen en doeleinden’, ‘strategieën en instrumenten’ en ‘actoren in het
netwerk’. Daarbij moet echter wel worden opgemerkt dat Kingdon de drie
stromen meer als opvattingen dan als feitelijkheden opvat (Zahariadis 1999: 74-
78) (zie ook de hieronder behandelde cognitieve benaderingen). Ook moet
worden opgemerkt dat waar wij om te kunnen vergelijken tussen sectoren de
nadruk leggen op min of meer stabiele kenmerken van beleidssectoren in het
governance model, Kingdon juist aandacht vraagt voor de veranderlijkheid van
deze kenmerken rondom afzonderlijke onderwerpen van besluitvorming.
Niettemin bieden de drie genoemde elementen ruimte voor de samenloop van
probleemperceptie, beleidsmogelijkheden en politieke ‘salience’ waarvoor
Kingdon de aandacht vraagt.
Echte spelen (Scharpf)
In zijn recente overzicht van beleidswetenschappelijke benaderingen brengt
Sabatier (1999) de speltheorie à la Scharpf (1997) onder bij de institutionele
rationele keuze benadering (zie boven). Daar is wel wat voor te zeggen, maar
toch leggen Scharpf c.s. enkele duidelijke accenten die bij Ostrom c.s.
ontbreken. Scharpf noemt zijn benadering ‘actor centered institutionalism’.
Behalve relaties met de Ostrom benadering wordt inderdaad veel aandacht
besteed aan de ‘actor-constellaties’. Het doel en de opzet van de benadering
lijken wel wat op die van de instrumententheorie, namelijk dat het verloop en de
uitkomsten van processen worden verklaard. Daarbij gaat het dus niet speciaal
over een van de vijf elementen van governance als uitkomst. Het belangrijkste
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verschil met de instrumententheorie is dat de te verklaren uitkomst betrekking
heeft op de vraag of men wel of niet tot samenwerking kan komen, terwijl de
instrumententheorie met name de relatie tussen de inputs en de outputs van het
proces probeert te verklaren (Bressers, Klok & O’Toole 2000). De verklaring vindt
vooral plaats in termen van de verdeling van voorkeuren over alternatieven. Er
wordt ook veel aandacht besteed aan informatie, maar alleen aan directe
informatie, niet zozeer aan interpretatiekaders (zie onder). De benadering gaat
verder vooral uit van individueel rationele actoren, hoewel wel aandacht wordt
besteed aan andere waarden.
Cognitieve kaarten, ‘discoursen’, ‘frames’, argumenten en culturen (Axelrod,
Dryzek, Fischer, Schön, Thompson & Wildavsky e.a.)
Een groot aantal actuele theorieën in de beleidswetenschap kan worden
gekarakteriseerd als behorend tot een cognitieve benadering. Kenmerkend voor
deze theorieën is dat zij alle benadrukken dat het gedrag van actoren berust op
hun subjectieve interpretatie van de werkelijkheid en dat deze subjectieve
interpretatie tot stand komt doordat de waarnemingen van actoren worden
ingepast in interpretatiekaders die deze betekenis geven, maar ook vervormen.
Zulke interpretatiekaders zijn deels ook een vorm van het omgaan met
onzekerheden. Uitgaan van een door de onderzoeker vastgestelde ‘objectieve’
context leidt in deze visie tot valse analyses, omdat niet de feiten, maar de
interpretaties tellen. In zekere zin zijn als context van de besluitvorming dus niet
de feiten maar de interpretaties ‘waar’. Denk aan het bekende: ‘What is believed
to be real is real in its consequences’.
In de gelaagde ‘policy beliefs’ van Sabatier vindt men een gedeeltelijke
neerslag van deze theorieën. Dat wil overigens niet zeggen dat hij al deze
theorieën hoog aanslaat. In zijn recente werk noemt hij enkele ervan nog te vaag
om als echte theorie te kunnen worden beschouwd en om die reden niet
behandeld in zijn boek (Sabatier 1999: 11). De verschillen tussen de diverse
theorieën liggen vooral in de wijze waarop de interpretatiekaders worden
beschouwd. Daarbij is een zekere ontwikkeling te bespeuren van meer
individuele naar meer collectieve interpretatiekaders.
Axelrod (1976) schrijft over de ‘cognitieve kaarten’ van politieke elites.
Voor hem ligt het accent van de cognitieve kaart op de aspecten die
besluitvormers in een bepaalde situatie herkennen en het complexe geheel van
oorzaak-gevolgrelaties dat zij menen dat tussen deze aspecten aanwezig is.
Doordat de diverse cognitieve kaarten van deelnemers aan de besluitvorming
vaak niet altijd met elkaar sporen is het moeilijk om een gemeenschappelijke
grond te vinden voor een uitwisseling van ideeën. Tenzij men de cognitieve
kaarten weet te expliciteren natuurlijk. Hoogerwerf (1984, 1989) ontvouwt het
begrip beleidstheorie als een geheel van veronderstellingen over niet alleen
causale, maar ook finale en normatieve relaties.
Schön (1983 en Schön & Rein 1994) gaat in zijn analyse uit van de
professional, die hetzij als actor, hetzij als analist zich een beeld van de situatie
verwerft. Hij doet dat door een ‘frame’ als referentiekader op te bouwen waarin
zijn lessen over de wereld en zijn repertoire aan reactie kunnen worden
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opgeslagen. Op deze wijze is hij in staat tot adequate actie in de talrijke situaties
dat een fundamentele en grondige analyse onmogelijk is. Nodig daarvoor is dat
het ‘frame’ vervormbaar blijft, met andere woorden dat nieuwe lessen daarin een
plaats kunnen krijgen en niet alleen maar buiten de deur worden gehouden als
ze het kader dreigen te verstoren. Hij noemt dat ‘reflection-in-action’. Om
effectieve communicatie met anderen mogelijk te maken is soms ‘cross frame
discourse’ nodig, waarbij de deelnemers trachten boven hun eigen frame uit te
stijgen en het frame van de ander te leren begrijpen om daarmee ook de
interpretaties van de ander beter te kunnen duiden. Nodig is een open
maatschappelijk debat.
Fischer (1985, 1995 en met Forrester 1993) stelde aanvankelijk vooral de
verschillende niveaus van waarden centraal die bij de positiebepaling bij
besluitvorming en bij evaluatie een rol spelen. Binnen de beleidsdoelstellingen
kan men zoeken naar een optimale realisatie, maar men kan ook de
beleidsdoelen zelf bekritiseren vanuit meer algemene normen die men op de
situatie van toepassing acht. Daarbij kan ook de rol van de overheid zelf aan de
orde komen. Deze normen kunnen weer beoordeeld worden aan de hand van de
waarden en normen van de samenleving als geheel. Tot slot kunnen in cultuur-
of maatschappijkritiek ook deze fundamentele waarden kritisch worden bezien. In
zijn latere werk is de nadruk komen liggen op de ‘sociale constructie’ van de
realiteit. Met andere woorden: de wijze waarop binnen een gemeenschap tegen
de werkelijkheid wordt aangekeken is te zien als een soort impliciete afspraak.
Dryzek (1987, 1997) benadert de interpretatiekaders als ‘discoursen’.
Eigen aan een discours is dat het niet alleen een gemeenschappelijk
interpretatiekader is, dat een set van aandachtspunten, veronderstellingen en
oordelen bevat. Het discours is ook verbonden met specifieke taaluitingen.
Doordat verschillende woorden en vergelijkingen opgeld doen is het extra
moeilijk om te communiceren over de grenzen van discoursen heen en kunnen
discoursen ook zo gestabiliseerd raken dat zij star worden. De
interpretatiekaders zijn dus niet alleen ‘sociale constructies’. Zij zijn ook een soort
‘verhaal dat we elkaar vertellen over hoe de wereld werkt’ (Milbrath 1993).
Thompson & Wildavsky (Thompson, Ellis & Wildavsky 1990, Schwarz &
Thompson 1990) bouwen voort op de cultureel antropologische benadering van
Mary Douglas (1978). Hun ‘culturele theorie’ onderscheidt vier (soms vijf)
culturele posities op basis van twee dimensies die de verhouding tussen het
individu en de samenleving aangeven: ‘grid’ en ‘group’. Een precieze uitleg van
deze begrippen voert te ver voor dit bestek, maar zij hebben onder meer
gevolgen voor de wijze waarop tegen de rol van de overheid wordt aangekeken.
De resulterende culturele posities worden aangeduid als ‘biases’, omdat ze een
geneigdheid met zich meebrengen om de werkelijkheid consequent op een
bepaalde manier te interpreteren. De consequentie is dat interpretatiekaders niet
gezien worden als specifiek voor bepaalde actoren in relatie tot een bepaald
onderwerp, maar in principe als behorend tot een vaste houding van personen,
groepen of zelfs hele samenlevingen. Overigens is in later werk deze sterke
koppeling van verschillende interpretatiekaders aan één gemeenschappelijke
culturele bias wel verzacht.
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Voor ons model betekenen bovenstaande theorieën dat wij in het eerste
element ook aandacht schenken aan de toegang tot het maatschappelijk debat
en de acceptatie van de rol van de overheid. Bij de probleemperceptie moet
aandacht bestaan voor de beelden van de werkelijkheid die als filters optreden
bij de interpretatie van waarnemingen en voor de mate waarin onzekerheden
worden geaccepteerd als een van de indicatoren voor de mate waarin men zulke
beelden nodig heeft om onzekerheden uit de weg te gaan. Bij de strategieën is
het belangrijk om te bezien of de gekozen instrumenten prikkels geven om te
leren, met andere woorden buiten de bestaande beelden te treden (vgl.
Arentsen, Bressers & O’Toole 1999).
3.5. Een model van governance in vijf elementen
Aan het einde van deze paragraaf komen wij tot de conclusie dat de behandelde
benaderingen wel enkele specificaties hebben toegevoegd aan de
onderscheiden vijf elementen van governance, maar deze als zodanig overeind
laten. In zijn kortste vorm bestaat het ‘governance model’ uit vijf vragen: Waar?,
Wie?, Wat?, Hoe?, en Waarmee? Tegenwoordig wordt in de beleidswetenschap
steeds meer benadrukt dat ‘governance’ patronen zich behalve door deze
meerledigheid (de vijf elementen) ook kenmerken door meervormigheid
(verscheidenheid binnen de elementen). Zij zijn: multi-level, multi-actor, multi-
facetted, multi-instrumental en multi resource-based. Gebaseerd op de
voorafgaande bespreking van benaderingen komen wij tot de volgende
specificatie van de vijf door ons onderscheiden elementen van het governance
patroon.
(1) Niveaus van governance Waar? – multi-level
Welke niveaus van governance domineren in welke onderlinge verhouding
het beleid en het debat over de beleidsvoering? Hoe ligt de verhouding met
de bestuurslagen van de overheid? Wie beslist of beïnvloedt zulke zaken?
Hoe is de interactie tussen de verschillende bestuurslagen geregeld?
(2) Actoren in het beleidsnetwerk Wie? – multi-actor
Hoe open is de beleidsarena in theorie en praktijk en voor wie? Wie is ook
werkelijk van de partij en waarbij precies? Wat is hun positie? Welke rol voor
de overheid wordt geaccepteerd? Wie van hen hebben relevante eigendoms-
en gebruiksrechten of zijn op andere wijze ‘stakeholders’ (waaronder
beleidsuitvoeringsorganisaties en doelgroepen)? Wat is de structurele
geneigdheid tot samenwerken tussen de actoren in het netwerk? Zijn er
actoren onder die als procesmakelaar of ‘beleidsondernemers’ optreden? Wat
is de positie van het algemene publiek versus experts versus politici?
(3) Probleemperceptie en doeleinden Wat? – multi-facetted
Wat zijn de dominante beelden van de werkelijkheid? Worden deze beelden
vertegenwoordigd door ‘advocacy coalitions? Wat wordt als probleem gezien
en hoe ernstig vindt men dat? Wat ziet men als oorzaken van het probleem?
Wordt het probleem gezien als een probleem voor individuen of als een
probleem voor de samenleving als geheel? Wat voor waarden en andere
preferenties acht men in het geding? Welke functies worden aan de sector
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toegekend? Wordt het probleem gezien als een relatief nieuw en uitdagend
onderwerp, of als een onderwerp in de ‘beheers’fase zonder veel politieke
‘salience’? In welke mate wordt onzekerheid geaccepteerd? Waar worden
aangrijpingspunten voor het beleid onderkend? Welke relaties met andere
beleidsvelden worden erkend als coördinatie onderwerpen? Welke
beleidsdoeleinden verkrijgen acceptatie? Welk ambitieniveau hebben deze in
absolute (niveau van normen) en relatieve (vereiste verandering) termen?
(4) Strategieën en instrumenten Hoe? – multi-instrumental
Welke instrumenten behoren tot de beleidsstrategie? Wat zijn de kenmerken
van deze instrumenten? Wat zijn de doelgroepen van het beleid? Welke
tijdskeuzen worden gemaakt bij de inzet ervan? Welke causale en finale
veronderstellingen liggen aan de strategieën en instrumenten ten grondslag
en in hoeverre passen deze in één of meer ‘sociaal geconstrueerde’
interpretatiekaders?  Hoeveel flexibiliteit verschaft het instrumentarium en zet
het aan tot leren? In hoeverre worden meervoudige en indirecte routes tot
sturing benut? Worden er veranderingen in de eigendoms- of gebruiksrechten
binnen de sector voorzien? In hoeverre verschaffen zijn prikkels tot ‘leren’?
Welke eisen stellen zij aan de capaciteit van de uitvoering? Hoe worden de
kosten en baten van het beleid verdeeld?
(5) Capaciteit van de uitvoering Waarmee? – multi-resource based
Welke organisaties (inclusief overheidsorganisaties) zijn verantwoordelijk
voor de uitvoering van het beleid? Welk repertoire van standaard reacties op
uitdagingen kennen deze organisaties? Wijzen deze op een bepaalde
beleidsstijl? Welke autoriteit en andere hulpmiddelen als geld en menskracht
worden aan deze organisaties én anderzijds aan de doelgroepen door het
beleid of door andere bronnen (zoals eigendom) ter beschikking gesteld? Met
welke beperkingen?
Door de accenten die in verschillende beleidswetenschappelijke benaderingen
worden gelegd een plaats te geven in ons model van het governance patroon,
hebben we getracht daaraan een brede invulling gegeven die relatief los staat
van de afzonderlijke benaderingen.
4. Tot slot
In dit artikel gingen we na welke elementen nodig zijn om de ‘governance’ van
een bepaald deel van de maatschappij en de ontwikkeling daarvan goed te
kunnen beschrijven. Een beperking tot het beleid alleen of tot de
organisatorische en juridische aspecten sluit steeds minder goed aan bij de
verschillende beleidswetenschappelijke benaderingen. Aan de andere kant
bevatten de steeds nieuwe benaderingen ook veel ‘oude wijn in nieuwe zakken’.
Door in paragraaf 3 steeds kenmerkende aspecten uit elke benadering te halen
hebben we getracht tot een zo volledig mogelijk beeld te komen.
Daarbij zijn we niet ingegaan op aspecten van de interactieprocessen
rond bestuur en beleid zelf, maar op de elementen die daar een context voor
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vormen. Door de elementen van het governance patroon te verbinden met de
‘kernvariabelen’ uit de zogeheten ‘instrumententheorie’ (de doeleinden,
informatie en macht van de betrokken actoren die in de theorie het verloop en de
uitkomsten van het beleidsproces beïnvloeden) ontstaat een theoretisch kader
dat zowel het proces als zijn context omvat. Bovendien kan het model een
hulpmiddel zijn bij de vergelijking tussen de ontwikkelingen bij verschillende
beleidsterreinen of in verschillende landen.
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SUMMARY IN ENGLISH
Governance patterns as an extension of the policy concept, Hans Bressers and Stefan Kuks, University
of Twente
The notion of governance is getting increasing attention in public administration and public policy sciences.
This is not without reason. For comparative studies on a particular policy sector in different states, countries
or periods, it is just not sufficient  to understand a policy sector only in terms of the policy content (goals and
instruments). The same counts if one has to understand the context of policy making and implementation
processes, as has been an effort of the so-called ‘instrumentation theory’. The features of public authorities
and target groups and consequently their actions and interactions are influenced by such aspects as the
administrative capacity being available or provided for policy implementation, the different problem
perceptions being at stake, the position and links of actors in policy networks or arena’s, and the relations
between the different administrative levels involved. Although the governance notion is increasingly used,
the conceptualization of this notion is demonstrating a huge variety throughout literature. On the basis of this
literature the authors are reviewing what else than only the policy content could be important elements of
governance. Looking at different streams and approaches in public administration and public policy sciences
they try to construct a governance pattern, based on elements that matter, in order to facilitate comparative
research on governance patterns.
